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摘 要 
建立现代财政制度是当前我国财税体制改革的重点，是国家治理体系和治理
能力现代化的基础和重要标志，其中的关键在于发挥市场资源配置的决定性作
用，而市场对政府资源决定性作用发挥的基础在于预算的法治与公开。本文以中
央政府部门的预算公开情况为例，探讨了我国政府部门预算公开实践中存在的主
要问题，试图为今后我国政府部门预算进一步的规范公开和有效监督提供具有现
实性、适用性和实用性的建议。 
首先，本文回顾了我国政府部门预算公开的进程和发展，包括中央部门预算
公开的发展及个别地方政府预算公开的先行先试，同时对民间积极推动政府预算
公开的活动进行了梳理，包括个人申请和学术机构对我国政府部门预算公开推动
的典型事件和主要研究。 
其次，考虑到地方政府地域差异较大,本文以中央部门预算公开情况为例，
较为全面详细地剖析了我国政府部门预算公开存在的法制保障不健全、公开内容
不完整、公开宣传不到位、公开渠道不便利、公开基础不扎实、监督问责机制太
薄弱等方面的问题，尤其是对预算公开基础编制和执行方面问题的研究阐述，是
本文的主要创新之处。 
最后，本文在归纳借鉴国内外政府预算公开先进经验的基础上，提出了完善
和推进我国政府部门预算公开在法制保障、内容规范、行为规范、基础规范、监
督机制等五个层面的建议，以期为我国政府部门今后更好更快地深化预算公开并
实现财政改革提供相应的启示。 
 
 
 
关键词：预算公开；预算编制；预算执行 
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Abstract 
The establishment of a modern financial system is the focus of the current taxation 
system reform in our country, and it’s also the foundation and an important symbol of 
a modernized national governance system. The key to achieve this establishment lies 
in the market to play a decisive role in the allocation of resources，which depends on 
the rule of law and disclosure of the budget. Based on the central government 
departments’publicized budget, this study discusses the main problems existing in the 
practice of Chinese government departments’ budget disclosure，and tries to provide 
practical and applicable suggestions for the future of Chinese government 
departments in order to further standardize the budget disclosure and enhance 
supervision.  
Firstly, this study reviews the process and the development of Chinese 
government departments’ budget disclosure，including both the central governments’ 
and some local governments’ early and pilot implementation in budget disclosure. In 
addition, this study introduces some private  activities to promote the government 
departments’budget disclosure ，  including the typical events of individual 
applications and the main researches of academic institutions.  
Secondly, considering the regional differences among local governments, this 
study takes the central government departments’ budget disclosure as an example to 
give a comprehensive and detailed analysis on the main problems of Chinese 
government departments’budget disclosure．The legal protection for the budget 
disclosure is not perfect, the content of the budget disclosure is not complete, the 
publicity of the budget disclosure is not active, the channel of the budget disclosure is 
not convenient, the foundation of the budget disclosure is not solid, the supervision 
and accountability mechanisms of the budget disclosure is too weak, and so 
on．Especially, the research on the basis of the budget preparation and implementation 
is the main innovation of this study.  
Finally, based on the summary of the advanced experiences of domestic and 
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international relevant governments’budget disclosure, this study puts forward 
suggestions to perfect and promote Chinese government departments’budget 
disclosure in five aspects，namely legal protection, content standard, code of conduct, 
basic norms and supervision mechanism, in order to provide the corresponding 
suggestions for Chinese government departments to better develop the budget 
disclosure and to achieve further financial reform in the future.  
Keywords：Budget disclosure； 
Budget preparation；Budget implementation. 
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第 1 章  绪论 
1 
第 1 章 绪 论 
1.1 研究背景和选题意义 
1.1.1 研究背景 
2015 年 10 月，中国共产党第十八届中央委员会第五次全体会议审议通过的
第十三个五年规划建议提出要建立健全现代财税体制，而在此前的 2014 年 6 月，
财税体制改革的顶层设计方案《深化财税体制改革总体方案》获中央政治局会议
通过，提出要在 2020 年基本建立现代财政制度，其中改进预算管理制度、完善
税收制度以及建立事权与支出责任相适应的制度是三大重中之重的改革任务，改
进预算管理制度要“强化预算约束、规范政府行为、实现有效监督”，要“建立
全面规范、公开透明的现代预算制度”①。 
如果说 1994 年财税改革的目标是建立与社会主义市场经济相适应的体制框
架，那么，新一轮财税体制改革就是要建立与国家治理体系和治理能力现代化相
匹配的现代财政制度。党的十八届三中全会首次提到要推进国家治理体系和治理
能力现代化，并将财政前所未有地提升定位为“国家治理的基础和重要支柱”，
本轮财税体制改革所引发的关注正不断推向新高度。2014 年 7 月，财政部部长
楼继伟在详解《深化财税体制改革总体方案》时表示，三大任务从逻辑上分析，
预算管理制度改革是基础、要先行，其中第一项措施即是以推进预算公开为核心，
建立透明预算制度②。这不仅透露出我国中央政府已经意识到预算公开对于完善
整个预算管理体系至关重要的作用，也体现了预算公开在整个财税体制改革中的
突出战略地位，是国家治理核心要义的必然选择。 
以上改革内容构成了本文研究课题的主要背景。 
从现实情况看，政府预算公开研究更显必要。多年来，奢侈浪费的公款吃喝、
名目繁多的公款旅游、违背民意的形象工程、居高不下的行政成本等丑闻屡见不
鲜，使我国各级政府部门的形象声誉和公信力大打折扣。这些事件的发生与我国
                                                        
① 资料参考：http://baike.baidu.com/link?url=8BGL_BmWh16ZnhOezSaFbGgYT2JqfvgNSiRjif7p4IKne 
HZrpCMIrbOiegqvBj6EX3lbbTqtGfJKze_5SWxl3_． 
② 资料参考：http://news.xinhuanet.com/fortune/2014-07/03/c_1111449207.htm． 
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政府长期没有公开财政信息、社会监督难以介入、问责机制形同虚设等因素有很
大关系。我国自 1998 年提出建立公共财政基本框架的财政改革目标，近 20 年间
推出了许多相关政策举措，也取得了骄人的成就，但作为与公共财政内涵关系最
为紧密、体现最为直接的预算公开、社会监督、公民参与等方面，却一直难有突
破，直至近些年在民间呼声、舆论压力以及中央高层的宣扬和力推下才有所触动，
作为政府信息核心内容的财政预算得以逐渐公开。2009 年 3 月，财政部首次在
全国人大审议通过后公开 2009 年中央财政预算表（部分），2010 年 3 月，中央
各部委陆续公布 2010 年部门预算收支总表和财政拨款支出预算表，中央部门预
算公开大幕徐徐拉开③，地方政府部门的预算公开也随之启动。但七年过去，预
算公开工作虽每年都有一些改进，也取得了一定的成绩，如“三公”经费预算连
续七年下降，但总体进展缓慢，不及公众期待。 
改革的艰难从《中华人民共和国预算法》（以下简称《预算法》并指代 2014
年修正版）历经 20 年才得以一修和新《预算法实施条例》迟迟未能出台就可见
一斑。《预算法》明确了公开主体、明示了公开内容、法定了公开时间、严格了
法律责任，为我国政府部门预算的公开透明开启了一个新的起点，但由于性质上
属于政府预算领域的基本法，其纲领意义仍大于具体的指导作用。“建立健全公
开透明的预算制度，全面完整是前提，统一规范是基础，民主参与是关键，公开
高效是目的。”④对照此标准，七年的时间过去，我国政府部门的预算公开还只是
处于起步阶段，公开的信息是否足够真实完整合规尚未有渠道可以考证，公民的
参与监督更无从谈起。考虑到我国行政体系庞大，改革涉及问题错综复杂，加之
公开触及既得利益难免开头难，但也因缺乏更完备的法制体系、更细致的操作细
则以及更有效的落实措施和更严肃的问责机制支撑，公开进程难有明显提速。 
开弓没有回头箭。宁要不完美的改革，不要不改革的危机⑤。预算是一国财
政的核心，政府的政策职能都是通过预算来体现、实施和完成；预算又是一国政
府与人民之间最重要的纽带，预算资金取之于民，理应用之于民。当前，我国的
公共财政体系建设既是进入攻坚期，也是进入真正的发展期，深化政府职能转变，
强化预算管理制度改革，提升财政管理效能，促进公共服务均等化，增进民众对
                                                        
③ 资料参考：http://www.caijing.com.cn/2011-02-28/110652583.html． 
④ 尹中卿，资料来源：http://money.163.com/14/1217/20/ADMOMBN2002554KV.html． 
⑤ 人民日报评论部．宁要微词，不要危机[N]．人民日报，2012-02-23（8）． 
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政府的了解、信任和支持，是公共财政发展的必须，也是政治民主、社会和谐的
必经之路。作为强化预算管理制度乃至整个财税体制改革的关键一环，政府部门
的预算公开已是大势所趋，更是势在必行。客观地，历史积压的诸多问题不可能
一朝解决，但在建立与国家治理体系和治理能力现代化相适应的现代财政制度的
新时代高格局的背景下，中央如何及时、全面地掌握预算公开的问题、症结，有
针对性地自上而下地规划、推进，促进预算公开的科学、完整、真实和规范，加
快预算公开的步伐以及成效；各级政府部门如何突破多年传统行政运行模式的制
约，提高对预算公开的认识与重视，切实贯彻中央部署，勇于接纳民众监督，完
善预算决策管理，做到主动公开、及时公开、有效公开等，都是我国政府预算公
开、预算管理制度改革亟待进一步探索完善的问题。综上为本文研究的出发点和
落脚点。 
1.1.2 选题意义 
政府预算公开是公共财政的内在要求。“发达国家的经验是，只要管好‘钱’
和‘人’，其他问题就会迎刃而解”⑥，政府预算公开正是一个兼具“钱”与“人”
因素的议题，其每一步的进展，都可能是对政治、经济、社会的有力推动。 
1.1.2.1 政治意义 
政府预算公开是实现民主法治的应有之义。中国是社会主义国家，人民当家 
做主是我国近百年来革命和改革的根本目标，习近平总书记在庆祝全国人民代表
大会成立 60 周年大会上强调国家的一切权力属于人民，既要保证人民依法民主
选举，也要保证人民依法“民主决策、民主管理、民主监督”⑦；李克强总理也
多次在报告或会议中着重指出要“创造条件让人民群众监督政府，促进权力运行
更加规范”，“重点推进财政预算决算公开”等⑧。预算是党和政府履职运转最根
本的物质基础和保障，而我国政府预算资金的主要来源是税收，纳税人是广大人
民群众，倘若纳税人对自己让渡的所得相应的“账本”都没有知情权、监督权，
那么民主法治、民主管理就只属纸上谈兵。加快实现政府预算的实质公开，赋予
公民应有的知情权、话语权和监督权，推动政府部门与社情民意及时坦诚的互动，
促进政府公共治理和资源配置同公民意愿诉求的贴近结合，将财政资源真正落到
                                                        
⑥ 刘锡荣，资料来源：http://finance.ifeng.com/news/special/2012lianghui/20120311/5731355.shtml． 
⑦ 资料参考：http://news.xinhuanet.com/politics/2014-09/05/c_1112384483.htm． 
⑧ 资料参考：http://news.hexun.com/2014-02-24/162420806.html． 
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实处、造福百姓。 
    政府预算公开是从源头上预防腐败的重要抓手。长期以来，我国各级政府部
门处于一种不被审查、不可争论、不向社会公开的封闭式的运作模式，这不仅加
大了财政决策的风险，也为某些部门和个人的不负责任与寻租腐败提供了机会，
致使预算资金的使用效益低下，或挥霍浪费，或假公济私。加快实现政府预算的
实质公开，规范政府权力运行，控制政府权力边界，增强政府支出责任，在被数
以亿计的监督和随时可能被质询的压力下，政府部门或个人的自由裁量权受到削
弱，腐败的可能性就会降低。 
政府预算公开是重塑政民关系的有效途径。滥用财政资金的丑闻屡遭曝光已
使各级政府部门的形象声誉受损，然而，一方面每年“审计风暴”揭露的财政收
支问题相当严重，且“年年查问题，问题年年有”，另一方面每年的财政预决算
报告在人大审议中却又能无一例外地顺利通过，更使政府的公信力饱受质疑。加
快实现政府预算的实质公开，让社会公众清清楚楚地了解政府一年预计收入多
少，来自哪些方面，计划支出多少，又是用于哪些方面，这些方面是否符合党和
国家的方针政策、是否用在了改善民生最急需的地方，政府部门在此基础上勇于
接受公众的参与、问询和监督，切实吸收接纳公众好的意见、建议并不断改进提
升，政府重塑关注百姓生活、倾听百姓意见的责任形象的同时，也拉近与民众的
距离，得到民众的拥护，实为平息质疑、重塑政民关系的双赢之举。 
1.1.2.2 经济意义 
政府预算公开是充分发挥政府经济职能的必需。随着我国社会主义市场经济
体制的建立与完善，政府的经济职能逐步转为维护市场秩序、提供公共服务、改
善投资环境、加强宏观调控等。市场经济是宪政经济和法治经济，也是平等竞争
的经济，要充分发挥政府“看得见的手”和市场“看不见的手”的作用，离不开
对政府权力的制约、经济秩序的规范以及财政资源的监管。加快实现政府预算的
实质公开，将政府经济职能发挥的运行程序置于阳光下，既有利于市场各方了解
政府的宏观调控政策，有利于政府引导和稳定市场经济主体的预期和平稳发展，
也有利于促进经济决策的科学化、资源配置的最优化。 
政府预算公开是加强财政管理、缓解收支矛盾的良方。上世纪九十年代末，
在收入管理改革取得阶段性成效后，我国财政管理的重心转移到重视支出管理，
欲依靠先进的预算管理制度从税收国家向预算国家转型。近年来，我国连续实施
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积极的财政政策，在对拉动内需、促进经济持续稳定增长发挥了重要效用的同时，
也导致了财政支出的增加，财政收支缺口的扩大，增收节支成为当前经济工作的
一个重点。加快实现政府预算的实质公开，通过公开、公平、公正的支出管理，
及时发现、分析、预警财政收支中存在的典型问题与薄弱环节，加大改革的针对
性和深度，加大对财政资金使用安全性、效益性跟踪、监督的力度，将对我国依
法理财、科学理财的完善以及预算管理水平的提升大有裨益。 
1.1.2.3 社会意义 
政府预算公开是将民生落到实处的保证。我国改革开放历经 40 年，经济飞
速发展、国力显著增强的同时，社会发展不均衡、贫富差距拉大、空气质量不佳、
食品安全频发等也是不争的事实。伴随着民生问题愈发凸显，民生关系民心，民
心决定稳定，民生问题解决得如何，成为影响现阶段我国社会能否和谐稳定发展
的迫切问题。近些年，我国政府将惠民生作为执政的重中之重，保障和改善民生
也成为财政的中心工作。作为民生财政的主要类别，我国 2016 年中央一般公共
预算教育支出 1408.72 亿元，医疗卫生与计划生育支出 124.29 亿元，社会保障
和就业支出 886.82 亿元⑨，三者均比 2015 年决算数有较大幅度的增长。随着公
共财政的深化发展和现代财政制度的建立健全，可以预见未来民生支出的规模和
比重将会持续增加。民生资金投入点多面广，这些钱支出的结构是否合理，层层
分解是否落到实处，百姓生活中的难题是否得到改善解决，需要科学的决策、透
明的管理、规范的使用和绩效的反馈，而加快实现政府预算的实质公开，是上述
落实举措的最佳保障方式。 
政府预算公开是积极顺势应民的实践。政府预算公开是公共财政的内在要
求，换言之，预算公开是公共财政发展到一定阶段的必然行为。我国公共财政的
发展，既要兼顾国情，也要合乎规律，才能真正将公共财政、将国家治理引向成
熟。更何况，我国 40 年的改革开放不仅带来了国家经济的发展与繁荣，也带来
了社会文明程度的进步和人们思想观念的解放。公众对公共财政的认识日益提
升，民主主体意识日渐觉醒，得到尊重和自我实现的需求也日趋释放，相应地对
自己让渡的那一部分所得换取的公共产品和服务的价值及质量的关注越来越高，
要求公共资源有效配置、提高财政资金使用效益的呼声越来越强烈。有关预算公
                                                        
⑨ 数据来源：http://yss.mof.gov.cn/2016czys/201603/t20160325_1924496.html． 
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开的讨论屡见报端，每年各级政府部门预决算信息一经公开便受到社会极大的关
注，都表明当下的中国社会对政府公开财政信息、赋予应有的知情权、参与权和
监督权的期盼。加快政府预算的实质公开，为公民更好地参与国家治理创造便利
条件和渠道，实现财政民主监督、有效服务，是时代所趋，也是民意必行。 
1.2 主要内容和研究方法 
1.2.1 主要内容 
1.2.1.1 研究对象 
本文研究论述的是政府部门的预算公开情况，其中又以中央部门的预算公开
情况作为主要举例论述对象，主要基于三点考量： 
首先，选取中央部门的预算公开情况进行研究具有可行性。目前，我国政府
部门的预算公开尚处起步阶段，中央部门带头表率、集体作为，公开的情况具有
共性和可比性。因我国幅员辽阔，各地的发展基础不同、经济水平不同、财政收
支情况不同、财政改革程度不同，地方政府预算公开的情况参差不齐，存在的不
可比成分较多较复杂，难以一概而论。 
其次，对中央部门预算公开情况的研究结论具有可推广性。预算公开在全国
范围内虽尚未形成规模，但在个别地市，如焦作、温岭、上海闵行区等，则进行
了各具特色的试点，如民主恳谈、听证等，目的在于鼓励民众参与预算过程、尝
试履行监督权利。然而，受限于预算公开触及各级政府部门传统的行政管理模式，
这些地方政府预算公开工作做得好，具备着特定的背景、条件和土壤，其经验可
以总结可以借鉴，却难以推广。通过对中央部门预算公开情况的研究，以点带面，
分析问题所在，提出改进建议，使中央层面的倡导、规划和实施更有系统性与针
对性，同时可以综合汲取各地模板的成败利钝，借助立法、行政等机制和手段，
自上而下地示范、推进甚至强迫，有利于我国政府部门的预算公开更稳、更好、
更有效地推广。    
再次，对中央部门预算公开情况的研究具有可操作性。预算公开同预算的编
制、执行、管理等过程息息相关，预算编制得科学合理，执行得合法合规，政府
部门自然就没有公开的压力。笔者所在的单位、所从事的业务，与中央基层预算
单位部门预算的编制、执行、管理等工作有一定的联系，笔者有机会了解掌握中
央基层预算单位部门预算编制、执行的第一手情况，有机会亲身看到听到基层预
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